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Pozyskiwanie funduszy unijnych w gminach
0 zr6znicowanym poziomie kapitatu ludzkiego
wladz samorzadowych

Wstep

Gmina bgdaca podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego zobowia-
zana jest do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowe;j, a za-
kres jej dziatania obejmuje wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym.
Szczegolng rolg w stymulowaniu rozwoju odgrywaja wiadze lokalne. Polityka
tych wtadz przektada si¢ bezposrednio na warunki zycia w gminie. Gléwna rola
wladz gminy polega przede wszystkim na petnieniu organizatora i koordynatora
rozwoju. Wtadze samorzadowe do realizacji tego celu wykorzystuja roznorodne
narzedzia rozwoju, ale wiele zalezy takze od wykorzystywanych przez nie spo-
sobow 1 metod dziatania, co w duzej mierze zwiazane jest z posiadana przez nie
wiedza, kwalifikacjami, umiejgtnosciami i doswiadczeniem. Stad wspotczesnie
w teoriach rozwoju zwraca si¢ uwage na rolg takiego czynnika jak kapitat ludzki,
ktory staje si¢ gldwnym katalizatorem rozwojowym nie tylko w skali makro, ale
takze na poziomie lokalnym. Z punktu widzenia instrumentéw polityki lokal-
nej, w ktore wyposazone zostaly samorzady, do najwazniejszych zaliczy¢ mozna
m.in.: ksztattowanie budzetu lokalnego, gospodarowanie mieniem komunalnym,
uprawnienia w zakresie planowania rozwoju lokalnego, tworzenie klimatu dla
przedsigbiorczos$ci, a takze mozliwos¢ wystgpowania do roznych zewngtrznych
podmiotéw z wnioskami o wsparcie projektow inwestycyjnych, w tym przede
wszystkim pozyskiwanie funduszy unijnych. Warto$¢ pozyskanych srodkow
oraz czg¢sto$¢ ubiegania si¢ o nie $wiadczy o aktywnos$ci samorzadow lokalnych
w podejmowaniu dziatah na rzecz rozwoju lokalnego.

W opracowaniu skupiono uwagg na okresleniu poziomu kapitatu ludzkiego
wladz samorzadowych wojewodztwa $wigtokrzyskiego oraz znaczeniu tego ka-
pitalu w pozyskiwaniu srodkow z funduszy unijnych przez gminy wojewodztwa
swigtokrzyskiego.
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Kapitaf ludzki — definicja i mierniki

Okreslenie kapitat ludzki pochodzi od Theodora W. Schultza, ekonomisty
zainteresowanego sytuacja krajow stabo rozwinigtych gospodarczo. Uwazal on,
ze osiagnigcie przez ludzi ubogich dobrobytu nie zalezy od tego, czy dysponuja
gruntami, maszynami czy energia, lecz od ich wiedzy. Ten jako$ciowy aspekt
ekonomii nazwal kapitatem ludzkim [Fitz-Enz 2001, s. 8]. Rozwinigcie teorii ka-
pitatu ludzkiego stanowito dzieto Gary’ego Beckera Human Capital. Koncepcja
kapitatu ludzkiego wedlug Beckera to idea, ze ludzie na r6zne sposoby wydaja
na siebie pieniadze, biorac pod uwagg nie tylko swe biezace przyjemnosci, lecz
takze przyszite zyski pieni¢zne i pozapieni¢zne. Ludzie moga nabywaé ushugi
stuzby zdrowia, dobrowolnie zdobywa¢ wyksztatcenie, poswigcaé czas na po-
szukiwanie mozliwie najlepiej optacanego miejsca pracy zamiast akceptowac
pierwsza natrafiajaca si¢ okazj¢, moga migrowa¢ w celu wykorzystania moz-
liwosci uzyskania lepszej pracy, moga wreszcie decydowac si¢ na pracg nizej
oplacana, lecz zapewniajaca duzo wigksze mozliwosci uczenia si¢, nie zas$ na
swietnie wynagradzana posadg, nie dajaca jednak szans na jakikolwiek rozwoj
[Leszczynski 2007, s. 9]. Wszystkie te zajgcia: ksztatcenie, poszukiwanie pracy,
migracje, podnoszenie swoich kwalifikacji traktowane moga by¢ jako inwesty-
cje, a nie jako konsumpcja. Podejmujac te dziatania dzis$ jednostka mysli o przy-
sztosci. Podobnie dzieje sig z dziataniem spolecznym. Wydatki na dobra publicz-
ne, takie jak ochrona zdrowia, o§wiata, powinny by¢ traktowane jako inwestycje
na rzecz przysztych korzysci.

W literaturze przedmiotu nie ma jednoznacznego, precyzyjnego okresle-
nia pojecia kapital ludzki. Mamy raczej do czynienia z wieloznaczno$cig wy-
jasnien, wynikajaca ze stosowania odmiennych zatozen badawczych poszcze-
golnych 0s6b zajmujacych si¢ tym tematem. Wieloznaczno$¢ pojecia kapitat
ludzki jest uzalezniona takze od szczebla prowadzonych rozwazan — w skali
makro badz na poziomie organizacji. Termin kapital ludzki pochodzi od stow
angielskich 1 oznacza w dostownym tlumaczeniu warto§¢ kwalifikacji ludzkich.
W polskiej literaturze z zakresu ekonomii pojecie to uzyte zostato po raz pierwszy
w pracy Stanistawa R. Domanskiego Kapital ludzki i wzrost gospodarczy. Do-
manski [1993, s. 19] zdefiniowat je jako ,,zasob wiedzy i umiejgtnosci, zdrowia,
energii witalnej zawarty w spoteczenstwie lub narodzie jako catosci. Kapitat
ludzki jest zrodtem zdolnosci do pracy, ustug, satysfakcji i zarobkow. Zasob ten
nie jest dany przez genetyczne cechy danej populacji raz na zawsze, ale mozna
go powigksza¢ droga inwestycji”. W wymiarze ogolnogospodarczym méwimy
o naktadach na ksztatcenie, badania naukowe, zdrowie, rowniez na poszukiwa-
nie pracy, koszty migracji i doskonalenia zawodowego. Te wszystkie rodzaje na-
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ktadow moga by¢ rozpatrywane jako inwestycje niezaleznie od tego, czy sa po-
dejmowane przez jednostki na ich wlasny rachunek, czy przez spoteczefistwo na
rachunek jego cztonkow [Domanski 2001, s. 86]. Samo pojecie kapitatu ludzkie-
go w sensie szerokim oznacza potencjat wiedzy, talentu, umiejgtnosci, wyksztat-
cenia, inteligencji, zdrowia, energii, przedsigbiorczosci zawarty w cztowieku,
wplywajacy bezposrednio lub posrednio na jego zachowanie 1 pracg, kreatywne
myslenie i dziatanie oraz zdolnos$ci adaptacyjne [Mossakowska, Zawojska 2009,
s. 7]. Na potrzeby niniejszego opracowania przyj¢to definicje Domanskiego.

Okres programowania 2007-2013

Polska po przystapieniu do Unii Europejskiej stata si¢ beneficjentem po-
mocy unijnej. W ramach tej pomocy mozna wyrdzni¢ dotychczas 2 okresy pro-
gramowania (poza pomoca przedakcesyjna): 2004—2006 oraz 2007-2013. Do-
kumentem okreslajacym kierunki i wysokos$¢ wsparcia finansowego ze strony
funduszy na realizacje zamierzen rozwojowych w Polsce w latach 2007-2013
jest Narodowa Strategia Spojnosci (NSS), zawierajaca priorytety i obszary wy-
korzystania funduszy. Strategia ta przedstawia rowniez system wdrazania Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego oraz Funduszu Spdjnosci w Polsce w ramach budzetu Wspdlnoty na lata
2007-2013. Laczna suma $rodkow zaangazowanych w realizacje NSS w latach
2007-2013 wynosi okoto 85,6 mld euro, z czego 67,3 mld euro pochodzi z bu-
dzetu UE!L. W okresie programowania 2007-2013 wprowadzono wiele zmian
w stosunku do okresu 2004-2006, dotyczacych gléwnie programéw operacyj-
nych, zasad finansowania oraz zmian w systemie prawnym funduszy struktu-
ralnych. W aktualnym okresie programowania obok spdjnosci ekonomicznej
1 spotecznej rOwnie wazne miejsce zajeta kwestia spdjnosci terytorialnej. Spoj-
nos¢ ta stanowi uzupelienie i wzmocnienie spojnosci gospodarczo-spotecznej
1 oznacza zréwnowazony oraz jednolity rozwdj catego terytorium Unii Europe;j-
skiej, takze pod wzgledem infrastruktury, koncentracji dziatalnosci cztowieka
i réwnych szans. Z punktu widzenia zarzadzania srodkami unijnymi zasadni-
cza zmiang w obecnym okresie programowania jest cz¢sciowa decentralizacja
wdrazania programéw operacyjnych finansowanych z funduszy strukturalnych
1 Funduszu Spdjnosci. Oprécz programow centralnych (krajowych), powstato 16
programo6w regionalnych (RPO), ktore zastapily Zintegrowany Program Opera-
cyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORR) z poprzedniego okresu programowania.
ZPORR zarzadzany byl na poziomie krajowym, a jego wdrazanie w duzej mie-

'www.funduszestrukturalne.gov.pl (18.06.2010 r.).
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rze odbywalo si¢ na poziomie regionalnym. Regionalne Programy Operacyjne
natomiast sa zarbwno zarzadzane, jak i wdrazane przez wtadze samorzadowe
wojewodztwa (urzedy marszatkowskie poszczegdlnych wojewddztw)?. Zarow-
no ZPORR, jak i RPO to programy wspierajace rozwdj potencjatu poszczegol-
nych regiondéw, w tym m.in. infrastruktury regionalnej (tj.: zdrowie, o$wiata,
gospodarka odpadami, kanalizacja, wodociagi, energetyka, informatyzacja itp.).
Beneficjentami RPO sa takze jednostki samorzadu terytorialnego. Dzigki ab-
sorbcji §rodkow unijnych wladze lokalne maja mozliwo$¢ usprawni¢ dziatania
w dziedzinach, za ktore sa odpowiedzialne, a w konsekwencji stymulowac roz-
w0j spoteczno-gospodarczy jednostki.

Zgodnie z danymi podanymi przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
do konca lipca 2011 roku ztozono 183,5 tys. wnioskow (poprawnych pod wzgle-
dem formalnym) na taczna kwot¢ dofinansowania 412,5 mld zt (zar6wno $rodki
unijne, jak i krajowe). W tym samym okresie podpisano z beneficjentami 58 237
umoéw o dofinansowanie na tacznag kwote 248,6 mld wydatkow kwalifikowanych
(w tym 171,9 mld dofinansowanie z czgsci UE), co stanowi 65,5% alokacji na
lata 2007-20133. W ramach realizacji RPO w wojewodztwie $wigtokrzyskim na
dzien 31 lipca 2011 roku zaakceptowano pod wzglgdem formalnym wnioski na
taczna kwote 2896 min z1, do realizacji zatwierdzono wnioski na kwotg 2428 min
zt (dofinansowanie unijne i krajowe). Do konca lipca 2011 roku w wojewodz-
twie $wigtokrzyskim podpisano 930 umoéw o dofinansowanie na taczna kwotg
2067 mln zt, co stanowi 70,9% alokacji w ramach RPO na lata 2007-2013%.
Niewatpliwie, taki stan wykorzystania alokacji w ramach RPO przez wojewddz-
two $wigtokrzyskie w duzej mierze jest uzalezniony od aktywnej postawy wtadz
regionalnych i lokalnych.

Cel i metoda badan

Celem przeprowadzonych badan bylo poznanie znaczenia kapitatu ludzkie-
go wladz samorzadowych w pozyskiwaniu srodkéw unijnych w gminach woje-
wodztwa $wigtokrzyskiego. Badania przeprowadzono we wszystkich gminach
(101) tego wojewodztwa, z wylaczeniem Kielc — miasta na prawach powiatu.
Badania dotyczyty lat 2007-2010. Zroédlem danych dotyczacych pozyskanych
przez gminy $rodkow unijnych byty informacje pochodzace z Ministerstwa Roz-
woju Regionalnego, Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci oraz Agencji
Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa, publikowane w rankingu Europejska

2www.funduszestrukturalne.gov.pl (05.08.2011 r.).
Swww.mrr.gov.pl (06.08.2011 r.).
4www.funduszestrukturalne.gov.pl (06.08.2011 r.).
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gmina — Europejskie miasto 2010 przygotowanym przez Gazete Prawng. Obej-
muja one umowy podpisane do polowy kwietnia 2010 roku (bez programéw
przedakcesyjnych), pominigte zostaty niektore ogodlnopolskie projekty drogo-
we, ktore trudno przyporzadkowac poszczegdlnym jednostkom samorzadowym.
Dane dotycza wszystkich programéw pomocowych, ktérych beneficjentami sa
zarOwno wladze samorzadowe, jak i przedsigbiorstwa, rolnicy i organizacje spo-
teczne. Badania zostaly przeprowadzone w dwoch etapach. W pierwszym doko-
nano oceny poziomu kapitatu ludzkiego wladz samorzadowych, wykorzystujac
do tego celu whasny miernik kapitatu ludzkiego, z zastosowaniem metody punk-
towej wazonej. Do elementow sktadowych kapitalu ludzkiego wojtow, burmi-
strzOw 1 prezydentdw miast przyjeto nastepujace kryteria:

— przygotowanie zawodowe,

— doswiadczenie zawodowe,

— zaangazowanie spoteczne,

— ochrona zdrowia.

Do elementow sktadowych kapitatu ludzkiego radnych gmin przyjeto kry-
terium przygotowanie i doswiadczenie zawodowe. Kazdemu kryterium nadano
wage. Wyodrebniono takze 11 cech, po dwie dla kryterium przygotowanie zawo-
dowe, zaangazowanie spoleczne i ochrona zdrowia wdjtow, burmistrzow, pre-
zydentéw oraz dla przygotowania i do§wiadczenia zawodowego radnych gmin.
Dla kryterium do$wiadczenie zawodowe wojtow i burmistrzow przyjgto trzy
cechy. Nastgpnie ustalono skalg oceny — zakres punktow przyporzadkowanych
w trakcie oceny kazdego z rozwiazan w zaleznos$ci od stopnia spetnienia danego
kryterium. W opracowaniu przyjeto skalge od 0 do 5. W dalszej kolejnosci ob-
liczono oceny punktowe wazone dla poszczegoélnych kryteriow, mnozac wagi
kryterium przez liczbg punktow przypisanych danemu rozwiazaniu. Na koniec
sformutowano oceng syntetyczna w postaci sumy punktowych ocen wazonych
wszystkich kryteriow.

Wyniki badan

W wyniku analizy miernika kapitatu ludzkiego gminy wojewddztwa swigto-
krzyskiego podzielono na grupy kapitatu ludzkiego. Podziat gmin wedtug mier-
nika poziomu kapitatu ludzkiego przedstawiono w tabeli 1.

W drugim etapie badan analizie poddano $rodki pozyskane przez gminy
wojewddztwa §wigtokrzyskiego dotyczace projektow w perspektywie unijnej
2007-2013°.

SDane pochodza z Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebior-
czos$ci oraz Agencji Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa, za Gazetq Prawnq 2010 r.
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Tabela 1

Podziat gmin wedtug miernika poziomu kapitatu ludzkiego

Poziom Warto$¢ wazona przyjetych Gminy wedtug poziomu
kapitatu ludzkiego kryteriéw kapitatu ludzkiego
Bardzo wysoki A 4,0-5,0 8

Wysoki B 3,5-3,99 32

Sredni C 3,0-3,49 37

Niski D ponizej 3,0 24

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Tabela 2
Wykorzystanie srodkéw unijnych przez gminy wojewodztwa Swietokrzyskiego w grupach
kapitatu ludzkiego w latach 2007-2013

] o Wartos¢ dofinansowania z UE
Grupa Liczba ztozo- Sredma Ilg:zba w latach 2007—2013 [tys. zt]
kapitatu nveh proiektow projektow . ]
ludzkiego yeh proj na gmine ogotem srednio
na gmine
A 394 49 327 068,53 40 883,57
B 1356 42 483 493,43 15 109,17
C 1597 43 547 463,54 14 796,31
D 917 38 319 474,56 13 311,44

Zrédto: Opracowanie witasne na podstawie Ranking gmin ,Europejska gmina — Europejskie
miasto”. Gazeta Prawna 2010 r.

Analiza pozyskanych §rodkow z funduszy unijnych przez gminy wojewodz-
twa $wigtokrzyskiego w poszczegdlnych grupach kapitalu ludzkiego w latach
2007-2010 wykazata, ze najwigcej takich projektow ztozono w gminach o naj-
wyzszym poziomie kapitatu ludzkiego wtadz samorzadowych. Najmniejsza licz-
ba projektow wystapita w grupie gmin o najnizszym poziomie kapitatu ludzkie-
go. Rowniez najwigksza $rednig warto$¢ projektow przypadajacych na gming
osiagnety gminy o najwyzszym poziomie kapitatu ludzkiego. Im wyzszy byt
poziom kapitatu ludzkiego, tym $rednia warto$¢ pozyskanych srodkéow przypa-
dajaca na gming w poszczeg6lnych grupach byta wyzsza.

WhioskKi

1. Badane gminy r6znily si¢ pod wzgledem poziomu kapitatu ludzkiego wtadz
samorzadowych obliczonego przy uzyciu zaprezentowanego miernika.
Wsrod gmin wojewddztwa swigtokrzyskiego dominowaty gminy o $rednim
jego poziomie.
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2. Rozwazania dotyczace kapitatu ludzkiego i jego znaczenia dla rozwoju sa
prowadzone najczesciej w skali makro lub na poziomie regionow. Wydaje
si¢ jednak, iz jest on takze czynnikiem istotnym z punktu widzenia rozwo-
ju lokalnego, zwlaszcza jesli wzia¢ pod uwage jakos$¢ tego kapitatu, jaki
posiadaja wladze samorzadowe. Badania potwierdzity oddziatywanie tego
kapitalu na wykorzystanie przez gminy $rodkéw pochodzacych z Unii Eu-
ropejskie;j.

3. Stwierdzono wspoétzalezno§¢ migdzy poziomem kapitatu ludzkiego wtadz
samorzadowych a liczba oraz warto$cia ztozonych przez gminy projektow
unijnych.

4. Czynnik kapitatu ludzkiego wywiera wptyw na aktywnos$¢, podejmowane
metody dziatania oraz rezultaty zadan realizowanych przez wtadze samo-
rzadowe.
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Acquisition of EU funds in municipalities characterised
by a varied level of human capital of local government
authorities

Abstract

The aim of this study is to present the significance of human capital in activi-
ties undertaken by local government authorities in order to acquire EU funds. The
study involved all municipalities of the Swietokrzyskie Province (101), exclud-
ing the City of Kielce with county rights. The study focuses on the determination
of the human capital level of local government authorities in Swietokrzyskie
Province and presents an assessment of how human capital contributes to the
degree of use of financial means that were acquired by municipalities from EU
funds in 2007-2010. Human capital quality of local government authorities was
found to correlate with the number and value of EU projects ventured by munici-
palities.



